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РЕФОРМА ЗЕМСЬКОГО ВИБОРЧОГО 
ЗАКОНОДАВСТВА 
ЗА ГЕТЬМАНАТУ ПАВЛА СКОРОПАДСЬКОГО 
Досвіду реформи земського 
самоврядування періоду Украї­
нської держави гетьмана ПЛ. Ско­
ропадського є актуальним, адже 
це дає можливість винести з цьо­
го процесу історичні уроки, які 
можуть стати в нагоді за сучас­
них умов Діяльність земського 
самоврядування за часів гетьма­
нату стала предметом досліджен­
ня О Л Копиленка, М.Л . Копилен­
ка , В . С . Кульчицького , М . М . 
Страхова, ТО Харченка [Див.: 6; 
8; 5; 23]. Однак зазначена про­
блема все ще залишається мало 
вивченою історико-правовою на­
укою 
Метою статті є висвітлення 
політико-правового асnекту про­
цесу розробки земського вибор­
чого законодавства за часів геть­
манства П Скоропадського Не­
обхідність зумовлювалася нега­
тивним ДОСВіДОМ ДІЯЛЬНОСТі 
земств періоду правління Тимча­
сового уряду в Росії й Централь­
ної Ради. Навесні 1918 р. земства 
повністю втратили важелі впли­
ву на соціально-економічні про-
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цеси в регіонах. Це сталося в ре­
зультаті низки об'єктивних і суб­
'єктивних чинників , як-то 
відсутність державної (у першу 
чергу фінансової) підтримки 
земств, земська бюджетна криза, 
надмірна політизація земських 
установ, недовіра до земств з 
боку населення тощо Проте 
П П Скоропадський у «Грамоті 
до всього українського народу» 
не заявив про необхідність 
піквідації земств. незважаючи на 
цокорінну зміну організації дер­
жавної влади УНР з метою ви ве­
дення краІни з nолГrичної й соціаль­
но-економічної кризи [20, с. 86, 
87]. Однак гетьман був перекона­
ний у необхідності проведення 
радикальної реформи земського 
самоврядування 1 О травня 
1918 р. Рада Міністрів оnрилюд­
нила Декларацію, в якій повідо­
мила про збереження земського 
самоврядування й про не­
обхідність проведення земської 
виборчої реформи [5. с 76] Уря­
дову заяву підтримали nомірко­
вані кола суспільства, наприклад, 
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розробити нове земське виборче 
законодавство заnроnонував з~ізд 
хліборобів-власників Полтавської 
губернїі [15]. 
Одночасно з розробкою ново­
го закону про вибори земських 
гласних гетьманський уряд при­
значив nроведення ревізіі діяль­
ності земських установ . Ревізійні 
комісіі, очолювані губернськими й 
повітовими старостами, nовинні 
були провести перевірку «демок­
ратичних земств» [22] Комісія 
виявила численні порушення за­
конодавства. допущені уnравами. 
У Константинаградській повітовій 
уnраві Полтавська!· губернії комі­
сія виявила нецільове викорис­
тання коштів [21 ] . Несnро­
можність уnрави вести земське 
господарство призвела до його 
занеnаду в Охтирському Богоду­
хівському і Старобільському nо­
вітах на Харківщині Частина во­
лосних земств взагалі не розпо­
чала своєї діяльності [23 с 16] 
Безумовно, на 1918 р ., як і 
підтвердили результати роботи 
ревізійних комісій земське само­
врядування перебувало в зане­
паді. Це стало додатковим аргу­
ментом на користь необхідності 
проведення земської реформи. 
Для розробки законопроекту 
про вибори земських гласних 
Міністерством внутрІшніх справ 
27 травня 1918 р . була сформо­
вана спеціальна комісія. яку оче­
nив князь О.Д. Голіцин- колишній 
голова Харківської губернської 
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земської управи. До складу комісїі 
ВВІЙШЛО бЛИЗЬКО 40 ОСІб - Пред­
СТаВНИКИ від земств, Союзу хлібо­
робІв. промисловців. яю пред­
ставляли всі губернії Української 
держави ОкрІм того. членами 
комІсії стали урядовці і право­
знавці [1 ]. Отже , комІсІю було 
сформовано за професійним 
принципом без залучення пред­
ставниКІв від громадськості й оnо­
зиційних політичних партій Не­
зважаючи на клоnотання голови 
ВсеукрзІнського Земського Со­
юзу С В Пеrлюри до глави уря­
цу Ф .А. Лизогуба , до складу 
комісії так і не ввійшли представ­
ники вІд З~мського Союзу f18J . 
Гетьманський уряд не залучав 
земські установи до процесу 
підготовки закону про вибори, як 
це було за часів Російської імперїі 
на nочатку ХХ ст., коли земства 
nропонували уряду власні зако­
ноnроекти , а той створював 
комІсії, які вивчали nроnозиції 
земських установ. Тому частина 
земських діячів і лідери опозицій­
них політичних партій через пре­
су висунули уряду звинувачення 
щодо формування комісії на ан­
тидемократичних засадах [16]. 
КомІсія розпочала роботу на­
nрикінці травня 1918 р. Перше їі 
засідання відкрив голова Ради 
Міністрів, міністр внутрішніх 
справ Ф.А. Лизогуб (у 1901-1916 
рр. - голова Полтавська·, губер­
нської земської управи) Глава 
уряду вказав на значення земсь-
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ни й необхідність широкого пред­
ставництва в його установах. Кон­
троль за дrяльністю комrсrї 
здійснювався МВС. Комісія по­
винна була розробити 2 законо­
проекти: про земсью вибори і про 
повноваження органів земського 
самоврядування. Із цією метою 
МВС зобов'язало губернських і 
повітових старост подати комісії 
інформацію по типових аграрних 
і nромислових повітах кожноі ry-
бepнrr. Губернським земським уп­
равам належало інформувати 
комrсrю стосовно кошторису й 
розподілу земських податків , на­
дати звіти управ, виборчІ списки 
тощо [24, арк. 39]. 
Насамперед комісія зосере­
дила свою увагу на розробці за­
конодавства про земські вибори. 
Члени комісії одностайно нега­
тивно оцrнили виборче законо­
давство, діяльність Тимчасового 
уряду Росії. Серед недоліків за­
конодавства Постанова останньо­
го «Про вибори губернських 1 nо­
вітових земських гласних» від 21 
травня 1917 р. називала 
відсутність майнового цензу і цен­
зу осілості й надто низький віко­
вий ценз - 20 років Не витрима­
nа критики норма про надання 
виборчих nрав військовослужбов­
цям, яю досягли 18-річного вrку 
[11, 10}. Таких надзвичайно ши­
роких виборчих прав, на думку 
членів комісії. не надавало зако­
нодавство жодної демократичної 
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цила практика земських виборів 
1917 р. , суспільство не було підго­
товленим до впровадження про­
nорційної системи виборів. Недо­
сконалість земського виборчого 
за;·онодавства стала однією з 
причин численних порушень пrд 
час виборів 1917 р. Окремі чле­
ни комісії вважали, що демокра­
тична система виборrв виявила­
ся неефективною за умов рево­
люції й політичної кризи і пропо­
нували відновити куріальну ви­
борчу систему, відмовитися від 
проведення виборів шляхом тає­
много голосування [24, арк 25, 
32J. 
Частина членів комісії (пред­
ставники nартії кадеТів) , nогодив­
шись із необхідністю втілення в 
життя нового земського виборчо­
го законодавства, рекомендува­
ли зберегти такі демократичні 
виборчі принципи, як загальність, 
рівність і безпосередність виборів 
nри таємному голосуванні Вони 
об~рунтовували ефективність 
nроnорційної системи виборів , 
яка, з їх погляду, під час виборів 
забезпечувала nереваги замож­
ним верствам населення [24, арк. 
26-27]. 
Позиція голови комісії князя 
ОД Голіцина полягала в тому, 
що впроваджувати демократичну 
систему виборів за тогочасних 
умов було недоцільно. За умови, 
що неписьменність серед ви­
борців сягала 70%, провести ви-
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бори шляхом таємного голосу­
вання було неможливо. Загальні 
вибори. як вважав О.Д. ГоліЦин, 
обмежували доступ до земств 
досвІдчених працівниКІв і відкри­
вали шлях для безвідповідальних 
агітаторІв . Він вніс на розгляд 
членів комісІі пропозицію встано­
вити куріальну систему з подІлом 
виборців на З курП відповідно до 
суми сплачуваних ними земських 
подаТКІВ. При цьому ДО з-·і курії 
входили б особи, які взагалі не 
сплачували земські податки. Така 
система виборів, на думку голо­
ви комісїі, забезпечуватиме прин­
цип загальності , але обмежувати­
ме рівність виборців , що сприя­
тиме «участІ у земстві культурних 
верств населення і правильне 
ведення земського господар­
ства» [24 арк 28-31]. 
У процесі розробки законо­
проекту про земсьКІ вибори чле­
ни комісії дійшли згоди про вста­
новлення~ (а) майнового цензу -
до виборів допускалися особи, які 
володіли нерухомим майном на 
територїі виборчого округу, що 
підлягало оnодаткуванню; (б) 
цензу осілості- виборцями мог­
ли бути особи , які мешкали в 
даній місцевості не менше одно­
го року, та (в) вікового цензу -
виборче право наступало з досяг­
ненням 25-річного віку. Супереч­
ки серед членів комісії виклика­
ло питання участі в земських ви­
борах жінок. Перше голосування 
(18 голосів nроти 6) надавало 
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жінкам виборчі права нарівні з 
чоловіками Але в процесі обго­
ворення зазначено! норми чле­
нам комісїі, які голосували «nро­
ти», вдалося об~рунтувати свою 
позицІю й заручитися підтримкою 
більшості. Під час повторного го­
лосування щодо зазначеного nи­
тання було визнано за доцільне 
надати активне виборче право 
лише тим жінкам, які є власника­
ми оподатковуваного майна. Чле­
ни комісїі проголосували за nоз­
бавлення виборчих прав військо­
вослужбовців [24. арк. 7. 10-11 , 
34]. У такий спосіб комісія відмо­
вилася від принципу загальності 
виборів. 
З метою виключення можли­
вості тиску на виборців з боку 
представників місцевої влади за­
конопроект усував від участі у 
виборах ВСІХ чиновників губер­
нської Й ПОВІТОВОІ адміністрацЇІ аж 
до помічника повітового старости 
включно, а також службовців про­
куратури й поліцП. Одноголосно 
комісія затверджувала збільшен­
ня строку позбавлення права на 
участь у виборах (з 3-х до 6-ти 
років) після відбування покаран­
ня для осіб, засуджених до поз­
бавлення волі за злочини. 
РозбіЖНІсть поглядів членів 
комісії продемонструвало голосу­
вання щодо втілення куріальної 
системи. Більшість підтримала 
поділ виборців на курfІ. Але ви­
никла дискусія стосовно того. за 
яким принципом мають формува-
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тися курії - на підставі податко­
вого чи земельного цензу. Урешті 
12-ма голосами проти 8-ми комі­
сія підтримала встановлення по­
даткового цензу. на чому наполя­
гав О.Д. Голщин. Було рекомен­
довано поділити виборців на 4 
курії. До першої мали ввійти най­
заможнішІ виборці , які сnлачува­
ли основну частину земських по­
датків ; до другої входили лосе­
редні платники податюв; третю 
мали складати селяни-общинни­
ки незалежно від розмірів спла­
чуваного ними податку; особи, які 
не сnлачували земських податків, 
утворювали четверту курію . Од­
нак у процесі обговорення комі­
сія д1ишла висновку про 
доцільність об'єднання третьої та 
четвертої курій в одну. У окремих 
nовітах nерша курія могла бути 
нечисельною, тому комісія вста­
новила можпивість поповнення Уі 
за рахунок виборців другої курІі. 
Таким чином, як вважали члени 
комісІі, законопроект передбачав 
поділ на З курії, приблизно рівні 
за чисельністю виборців [24, арк. 
38-40]. 
Члени комісії одностайно 
підтримали принцип прямих ви­
борів і проведення їх шляхом тає­
много голосування. Без вагань 
вони відмовилися від пропорцій­
ної системи проведення виборів, 
вважаючи їі такою, що не забез­
печує реалізацію господарських 
інтересів місцевої громади, і про­
голосувала за мажоритарну сис-
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тему земських виборів [24, арк. 
34-40]. 
Законопроект визначав стро­
ки проведення земських виборів. 
Комісія пропонувала nровести їх 
наприкінці 1918 р . Забезпечува­
ти проведення виборчої кампанії 
мали повітові старости З погля­
ду членів комісії, земські управи 
потрібно усунути від організації 
проведення виборів, адже їх чле­
ни були особами, заінтересовани­
ми в результатах виборів. 
На початок липня 1918 р. ро­
боту над розробкою законопроек­
ту про земські вибори було завер­
шено й 18 липня подано на розг­
ляд Ради Міністрів. їх засідання 
відбувалися під головуванням 
Ф.А Лизогуба. Про результати 
роботи комісії доповідав О.Д. Го­
лщин. Рекомендований законо­
nроект викликав гостру дискусію 
серед членів Ради. Проте ФА Ли­
зогуб займав доволі помірковану 
позицію й у перебігу обговорен­
ня до законопроекту було внесе­
но лише несуттєві поправки [19, 
с. 164; 7]. Проект закону про ви­
бори земських гласних з подан­
ня нового міністра МВС 1.0 . КісІя­
ковського 17 серnня 1918 р. розг­
лянула Рада Міністрів. Уряд звер­
нув увагу на Іе, що запропонова­
на законопроектом куріальна си­
стема виборів означає відмову 
від принципу рівності виборцІв Її 
супротивники аргументували 
свою позицію тим, що ця систе­
ма r'рунтується на класових заса-
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цах 1 сnриятиме поглибленню 
nротирІч між окремими верства­
ми населення, що вона небезпеч­
на для Української держави , 
оскільки суперечить демократич­
ним виборчим nринципам. При­
хильники куріальної системи ви­
борів у Раді Міністрів вважали їі 
оптимальним варіантом за умов 
того часу, вважаючи Іі під~рунтям 
для подальшого демократичного 
розвитку місцевого самовряду­
вання . На думку 1.0 Кістяковсь­
кого, ця система забезпечить до­
мінування в земствах представ­
ників другої курії, тобто хлібо­
робів-землевласниКІв, які актив­
но підтримували національну 
цержавність [5, с 77]. Під час го­
лосування із зазначеного питан­
ня міністри В Зіньковський 1 Д. До­
рошенко, які відстоювали прин­
цип у рівноСТІ , залишилися в мен­
шості. Уряд підтримав упровад­
ження куріальної системи виборів 
і вніс до неї незначні поправки. 
Зокрема , до першої курії було 
віднесено осіб з вищою освітою, 
які володіли землею й самостійно 
господарювали на ній . Рада 
Міністрів 23 серпня 1918 р. ухаа­
пила закон про вибори земських 
гласних [З] а 16 вересня його 
затвердив гетьман ПЛ . Скоро­
падський [2] Передбачена зако­
ном система земських виборів 
його цілком влаштовувала. 
Робота над новим земським 
законодавством про вибори вик­
ликала жваве обговорення серед 
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громадськості і, незважаючи на 
запровадження цензури , доклад­
но висвітлювалася в пресі. Так. 
Харківське губернське земство 
надрукувало серію статей із за­
хистом демократичної виборчої 
системи, в провадженої Тимчасо­
вим урядом Росії 1917 р. Різні 
погляди щодо ЗМІНИ земського 
законодавства публікувала ка­
детська газета «Полтавський 
день» . В одному з Іі номерів зна­
ходимо статтю на підтримку де­
мократичних принципів земr.ької 
виборчої системи [4]. Автор іншої 
публікацїі наголошував на перед­
часності вnровадження демокра­
тичних виборів [26] «Чернігівсь­
ка земська газета» надрукувала 
доповідь міністра МВС І О. Кістя­
ковеького на с9рпневому з'·Ізді 
губернських старост у якій він 
охарактеризував законодавство 
про земські вибори 1917 р. таким , 
що будувалося на антидержав­
них засадах. Коментуючи промо­
ву міністра МВС, земська газета 
розкритикувала його тезу про ан­
тидержавність цього закону. Ав­
тор статті погоджувався з окреми­
ми вадами виборчого закону 
1917 р . й необхідністю тимчасо­
вого обмеження виборчих прав, 
але гетьманський уряд не гаран­
тував, що такі обмеження будуть 
тимчасовими [9]. Проте, як вва­
жала опозиція , цензура не дава­
ла можливості об'єктивно висвіт­
лювати підготовку до проведен­
ня земської реформи [10, с. 146. 
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147]. 
С В Петлюра у зверненні до 
урядів Німеччини й Австро-Угор­
щини 7 липня 1918 р. звинувачу­
вав П.П . Скоропадського в 
ліквідації земського самовряду­
вання й вимагав негайно розпус­
тити урядову комісію, яка працю­
вала над підготовкою земського 
законодавства, що стало причи­
ною арешту С. В. Петлюри [1 О, 
с. 146]. Негативну оцінку земській 
політиці гетьманського уряду да­
вала управа Всеукраїнського 
Земського Союзу в листі до геть­
мана . Особливе занепокоєння 
викликало впровадження курі­
альної системи виборів Гетьма­
нові пропонувалося створити 
нову комісію для доопрацювання 
законопроекту Лист містив про­
позиції щодо внесення змін до 
проекту закону [25, арк. 4-11 ]. 
Як бачимо, процес підготов­
ки земського виборчого законо­
давства за гетьманату П. Скоро­
падського мав антидемократичну 
спрямованість. Адже до участі в 
роботі урядової комісії не було 
цопущено nредставників від nолітич­
них партій і громадських органі-
зацій . Гетьманський Уряд відвер­
то ігнорував погляди земців на 
проведення земської реформи, 
тоді як варто було б скористати­
ся порадами досвідчених земсь­
ких управлінців, які працювали у 
земських установах до 1917 р . 
Розгляду альтернативних проеКТІв 
земської реформи не відбулося . 
Навіть губернським земським збо­
рам не було надано можливості 
обговорити проект закону про 
земські вибори і внести поправки 
та проnозицІІ до нього. Уряд нама­
гався створити ілюзію демократич­
ності цього процесу. Формування 
комісіІ, антидемократичної за скла­
дом, урядовці пояснювали про­
фесійним підходом і необхідністю 
обмежити доступ до процесу ПІДГО­
товки законопроекту тих політич­
них сил, яю спричинили кризу 
земського самоврядування. Геть­
манський Уряд інформував суспіль­
ство про nідготовку до проведен­
ня земської реформи, але така 
інформація оприлюднювалася з 
єдиною метою- nереконати вnас­
не населення та інші країни в 
до~льностізапроваджуванихним 
заходів. 
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